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Resumen

Ante la relevancia que presenta el sector agropecuario para la economia argentina y la
creciente importancia de la incorporacion de conocimientos y tecnologias al proceso productivo
para el aumento de la productividad sectorial, el presente trabajo busca indagar sobre la relacion
entre los procesos macrosociales asociados a la consolidacion del régimen social de acumulacion
(RSA) vinculado a la valorizacion financiera, durante el transcurso de la década de 1990, y las
transformaciones en la institucionalidad del sistema sectorial de innovacion agropecuaria
argentino (SSIA), analizando, a su vez, los cambios en las concepciones respecto, tanto, a la

politica cientifico-tecnologica, como a la politica de desarrollo rural. En otros términos, este
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trabajo pretende, desde un abordaje centralmente cualitativo, analizar las transformaciones que

tuvieron lugar en el SSIA en un contexto de consolidacion del RSA, haciendo énfasis en las

reformas sectoriales del agro y del sistema cientifico-tecnologico durante los noventa.

Introduccion

A fines del siglo XX, en el campo de los estudios sociales en América Latina, el interés
por el andlisis de las instituciones, instrumentos y politicas publicas vinculadas a la ciencia y la
tecnologia, vivié un proceso de crecimiento. Esto se justifica a partir de la comprension de la
importancia que revisten la ciencia y la tecnologia (o la innovacion y los procesos de cambio
tecnoldgico) para el desarrollo de las economias nacionales propia de teorias relativas al
crecimiento econdmico como las de Schumpeter o Kalecki. Por su parte, autores como Amsden,
Dosi, Esser y Freeman, han problematizado la participacion del Estado -materializada en
politicas publicas- en estos procesos. A nivel latinoamericano, este interés se vio reflejado en los
trabajos de los autores que integraron la corriente conocida como Pensamiento Latinoamericano
en Ciencia, Tecnologia y Desarrollo (PLACTED), como Herrera, Sabato y Varsavsky, a fines de
la década de 1960. Sin embargo, este interés en la cuestion de la innovacion y el cambio
tecnoldgico no se manifestd de manera uniforme en los andlisis de tipo sectorial. Predomina, en
los estudios de este campo, un sesgo analitico que los asocia mayoritariamente con actividades
vinculadas a la industria 0 a una parte de los servicios (los intensivos o basados en
conocimiento), dejando mas rezagado al analisis del sector primario (Anll6, Lugones y Peirano,
2007). Esto ocurre a pesar de la relevancia de la produccion agropecuaria en la economia

argentina.

El estudio de los procesos de innovacion y cambio tecnoldgico en el sector agropecuario
se torna aun mas relevante a partir del hecho de que en un contexto marcado por
transformaciones de la economia global, la actividad agropecuaria transitd un proceso de
cambios en los arreglos tecno-productivos consonantes con un nuevo RSA, el vinculado a la
valorizacion financiera (Basualdo et al, 2020). El recorte temporal responde en parte a la idea de
que, en Argentina, desde una perspectiva institucional, el interés del Estado Nacional por la
innovacion y el cambio tecnoldgico, como determinantes de la competitividad, se explicitd en
dos momentos histdricos determinados. Un primer momento, a mediados de la década de 1950
con la creacion de los Institutos Tecnologicos como el INTA o el INTI, o la creacion del
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CONICET, bajo un paradigma de desarrollo que se basaba en la industrializacion por sustitucion

de importaciones (ISI); y un segundo momento (el de interés para este trabajo), que se
caracterizo por una fuerte reforma institucional que respondiera a las nuevas demandas surgidas

del cambio de paradigma tecno-productivo y de un nuevo RSA (Aristimufio, 2019).

Es asi que este trabajo, desde un abordaje centralmente cualitativo, orienta su
andlisis hacia las reconfiguraciones de los sistemas sectoriales de innovacion, y especificamente
al vinculado al sector agropecuario (SSIA), que entendemos se hallan en sincronia con procesos
politicos mas generales y considerando que la transicion de un modelo productivo a otro es un
proceso altamente complejo en el que intervienen una multiplicidad de actores, por lo que se
vuelve relevante indagar, a su vez, sobre el accionar de los actores involucrados tanto en la

generacion, como en la difusion e incorporacién de innovaciones al proceso productivo.

De esta forma, es que surgen dos preguntas centrales sobre las que se articula la
problematizacion de las transformaciones sufridas por el SSIA, en dos drdenes que no estan
escindidos, sino que revisten distintas conexiones: por un lado, qué transformaciones genero la
consolidacién del nuevo RSA en el sector agropecuario, y, por otro, qué cambios y continuidades
han registrado las politicas cientifico-tecnoldgicas en el periodo en cuestién. Se puede

comprender entonces al SSIA como sistema cientifico tecnoldgico agropecuario.

Es asi que este trabajo se organiza en distintas secciones donde la introduccion es la
primera de estas, en la segunda seccion se presenta el marco tedrico mediante el cual se abordara
el problema de investigacién descrito, a la que le sigue el abordaje metodologico sobre el que se
articuld el analisis propuesto. Posteriormente, la siguiente seccion se introduce en el analisis del
régimen social de acumulacion, las reformas institucionales y su impacto en el sector
agropecuario; abordando, también, al analisis sobre las concepciones que nutrieron las
transformaciones en lo que refiere a la politica cientifico-tecnoldgica, como a la de desarrollo
rural; y por ultimo, se hace referencia a los efectos de los procesos, hasta aqui analizados, en la
conformacion del SSIA. Finalmente, se presentan las principales reflexiones surgidas del
recorrido analitico presentado y se dejan algunas consideraciones respecto a la perspectiva futura

de estudio de la cuestion y avances de investigacion.
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Marco tedrico

En general, se entiende a la innovacion como medio de generacion de ventajas
competitivas dindmicas que resultan las fuentes de rendimientos superiores. Desde una
perspectiva social, la innovacion se puede concebir como el medio para alcanzar el desarrollo
inclusivo a partir de la mejora de la calidad de vida y el acceso a los derechos universales
(Thomas y Fressoli, 2009). Desde una légica mas amplia, se puede concebir a la innovacion
como la resultante de un proceso que abarca su introduccién, difusién y uso, vinculada
fuertemente con el desarrollo de capacidades de aprendizaje que actian como motores para el
desarrollo econémico actual (Lundvall, 2009). Los complejos procesos de generacion, adopcion,
adaptacion y difusion de tecnologia en el sector agrario pueden abordarse desde distintas

corrientes tedricas.

De los aportes evolucionistas neoschumpeterianos a la discusion sobre el desarrollo y la
innovacion, desde fines de la década del ochenta y principios de los afios noventa, surge el
concepto de sistema de innovacion (SI) que aporta una perspectiva sistémica respecto a los
procesos innovativos con los trabajos pioneros de Freeman (1987), Lundvall (1988; 1992) y
Nelson (1993), y que se constituye como un marco tedrico conceptual util para el estudio de los
procesos innovativos, consoliddndose como una forma alternativa —a la neoclésica- de entender

las relaciones entre los agentes econdmicos y los resultantes procesos de desarrollo (BID, 2011).

La teoria de los sistemas de innovacion parte del supuesto de que el recurso fundamental
en la economia moderna es el conocimiento, y por ende, que el proceso mas importante es el del
aprendizaje; y segundo, que el aprendizaje es, predominantemente, un proceso de interacciones
entre actores que, por ende, se desarrolla en un entorno social; por lo tanto, no es posible

entender este proceso sin tomar en cuenta su contexto institucional y cultural (Lundvall, 1992).

Desde una perspectiva amplia un Sl puede entenderse como: “Conjunto de agentes
publicos y privados cuyas actividades e interacciones contribuyen al complejo proceso de
creacion y aprovechamiento del conocimiento para la innovacion, el aprendizaje y el progreso
tecnologico” (Niembro, 2015:80). Un desprendimiento de los estudios de los Sl incorpora la
cuestion sectorial a estos procesos intentando abordar las relaciones entre innovacion y estructura
productiva a partir de la identificacion de ciertos patrones o particularidades sectoriales de

cambio tecnologico, tal como lo presenta Pavitt (1984). Este enfoque sectorial de la innovacion
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se sustenta en la idea de que los patrones de innovacion varian en funcion a los sectores

productivos en términos de caracteristicas, fuentes de innovacion, actores implicados, limites del
sector, procesos 0 modos de produccion y organizacion de las actividades de innovacion
(Malerba, 2005). En este sentido -segun la taxonomia de Pavitt- el sector agropecuario argentino
-principalmente, el agricola- puede considerarse como un sector dominado por el proveedor al
estar integrado, en su mayoria, por empresas relativamente chicas, con débiles capacidades para
realizar investigacion, lo que implica que no estén en condiciones de desencadenar procesos de
cambio tecnoldgico y que requieran de fuentes externas de innovacion, ya sea por medio de
proveedores de insumos o instituciones puablicas de investigacion (por ejemplo, el INTA)
(Campi, 2011).

En definitiva, un Sistema Sectorial de Innovacién (SSI) se puede definir como un
conjunto de actores, redes y demandas, una base de conocimientos y tecnologias comunes, y una

trama institucional que los contiene (Malerba, 2002).

Vale destacar que estos sistemas se caracterizan por su dinamismo o evolucién, que
ocurre a partir de la interaccion entre sus elementos constitutivos. Estas interacciones pueden
estar determinadas por relaciones de mercado o mercantiles, como también de no-mercado que
conforman redes entre los actores (Quintero Campos, 2010). Por tanto, para su analisis resultan
tan importantes los elementos que configuran el sistema, como su dindmica y su transformacion

conectada, siendo fundamental el énfasis en los vinculos (dinamicos) (Kirman, 1997).

Desde una perspectiva analitica, se puede partir de la identificacion estatica de los
elementos constitutivos del sistema en un periodo determinado, para avanzar, luego, hacia la
identificacion de los vinculos e interacciones dinamicas que se dan entre los elementos, haciendo
posible el analisis de su estructura y evolucion. Como afirma Campi (2011), el estudio del sector
desde la perspectiva sistémica permite identificar las acciones e interconexiones de las partes que

lo conforman, siempre atendiendo a las particularidades locales.

Un punto nodal para este trabajo, radica en el analisis de las transformaciones del marco
institucional del sector. Las instituciones son cursos de accion pasados exitosos, producto de
disefio o de procesos de seleccion. Incluyen las normas, rutinas, habitos comunes, préacticas,

reglas, leyes, estandares, etc., y configuran el entorno en el cual los agentes desenvuelven su
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actividad. A su vez, su estudio resulta relevante para el establecimiento de las relaciones que

surgen de la interaccion entre los distintos actores que componen el sistema, principalmente por
el hecho de que las instituciones pueden sufrir cambios en sus elementos originarios producto de
la interaccion dindmica entre actores e instituciones. En este punto, resulta apropiado destacar el
rol que cumple el Estado por medio de las politicas publicas (de ciencia, tecnologia e innovacion
- PCTI - en este caso), como agente transformador del contexto o marco institucional. En este
sentido, como destacan Vargas Velasquez (1999) y Oszlak y O'Donnell (1992), los aspectos
contextuales influyen en el disefio, condicionan los cursos de accion y, por ende, actian como un
factor independiente en el proceso de formulacion de las politicas publicas. Es por esto que se
requiere hacer una revision sobre los procesos politicos mas generales (o politicas macro) que

caracterizaron a este periodo historico.

Es asi, que el estudio de los sistemas SSI no debe circunscribirse a la a
caracterizacion o descripcion de un sector especifico, sino que debe avanzar hacia la explicacion
de su evolucion y dindmica de cambio, por lo que, desde el punto de vista tedrico, este trabajo
pretende profundizar en la busqueda de explicaciones a las vinculaciones e interacciones

dindmicas que se dan dentro del sistema.

Antes de abordar el andlisis del SSIA propiamente dicho, resulta relevante reforzar la
idea de que los procesos de innovacion, o la creacion de los entornos favorables para estos
procesos, no se encuentran determinados solo por las politicas de CyT, sino que son, en parte, la
resultante de la integracion de politicas diversas, como las industriales, educativas,
agropecuarias, etc. Es por esto que se requiere hacer una revision sobre los procesos politicos
mas generales (o politicas macro) que, no solo conforman el contexto en el que se encuentra

inmerso el SSIA, sino que, generan transformaciones mas o menos directas en el mismo.

El concepto de RSA propuesto por Nun (1995) y revisitado por autores como Basualdo
(2020) nos es util a la hora de pensar en relacion a aquellos procesos sociales, econémico-
politicos mas generales en vinculo con otros que suceden en un plano mesosocial o institucional.

Nun ha delimitado lo referido al RSA en tanto:

“formacién institucional muy diversa, producto de una historia particular, que da

saliencia a ciertos actores con sus practicas y modalidades organizativas y en cuyo
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contexto comienzan a adquirir significado, por eso mismo, oposiciones y luchas que

otras redes de interaccion social pueden potenciar o inhibir.” (Nun, 1995:63).

En esa linea, interpretamos junto con Nogueira (2010) que se trata “un esquema o modelo
de crecimiento de una economia nacional en una época dada”. Otros autores se han referido a
nociones similares al hablar de modelo o patron de acumulacion, entre otras perspectivas que han
pensado el neoliberalismo a traves de tales conceptos, como resefia Fair (2023). En el presente
trabajo nos referiremos a un RSA particular, que ha sido definido por Basualdo et al (2020)

como ‘“‘valorizacion financiera”.

Metodologia

Desde una metodologia centralmente cualitativa y con la misién de cumplir con los
objetivos planteados en este trabajo, se adoptd un disefio de investigacion interactivo (Maxwell,
1996) que ofrece una estructura interconectada y flexible, en contraposicion a los disefios
tradicionales que implican una secuencia unidireccional de pasos. El trabajo de investigacion se
bas6 en una metodologia que, por un lado, combina los niveles meso y macro y, por otro, se
orienta al analisis multidimensional de los procesos de construccion y cambio de politicas
publicas que tuvieron impacto sobre el SSIA, e incluye trabajo de relevamiento y sistematizacion
de datos de distintas fuentes. Se incorporard, como técnica de recoleccion de datos, el analisis de
ciertos documentos oficiales vinculados al proceso en analisis, a o que se suma la revision de

informacion de fuentes secundarias o relevamiento bibliogréfico.

En este sentido, este trabajo pretende ser un aporte a la comprension de los procesos
histdricos que condicionan la forma en la que el Estado argentino intervino sobre la cuestion del

cambio tecnoldgico para la competitividad del sector agropecuario.

Régimen social de acumulacion, reformas estructurales y su impacto en la politica agropecuaria:
Destacando el proceso de financiarizacion de la economia, Basualdo et al (2020:17)
analizan la deuda externa y la fuga de capitales entre 1976 y 2001, sosteniendo que “tal como
ocurrid de manera general en la economia mundial capitalista, en la sociedad argentina se
impuso un patrén en funcién del cual la valorizacion financiera del capital devino en eje
ordenador de las relaciones econdmicas.” Dicho patron de acumulacion iniciado por la ultima

dictadura civico-militar y sostenido por los gobiernos conducidos por partidos mayoritarios
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conforma un RSA que en cierta medida se agoto en la crisis del modelo de convertibilidad,

hegemonico durante los noventa.

Como punto de partida, se puede afirmar que el contexto politico internacional, de fines
de la década de 1980 y principios de 1990, estaba centrado en el proceso de globalizacion de la
economia y el auge de la ideologia de la liberalizacion inspirada en el Consenso de Washington,
que, como indica Mallo (2011), aporté la piedra angular de la estructura ideoldgica de las
reformas puestas en marcha en Argentina; y que se materializd, por ejemplo, en procesos de
privatizacion, desregulacion, reduccion o eliminacion de subsidios y barreras arancelarias y no
arancelarias al comercio internacional, atraccion de la inversion extranjera directa, entre otros

tantos.

Esta corriente liberal se manifestdé en argentina, en la década del 90, a través de un
proceso de desregulacion de la economia, materializado, por ejemplo, en la sancion del Decreto
2.284/91, tendiente al desregular el mercado interno de bienes y servicios, el comercio exterior,
los mercados de productos regionales y de industrias de capital intensivo y el mercado de
capitales (Barsky y Gelman, 2005). Esta nueva logica econémica se puede analizar, también,
como un cambio en el modelo de desarrollo econémico, ya que abandonaba el modelo de
industrializacion por sustitucion de importaciones y comenzaba a consolidarse un modelo de

desarrollo basado en la valorizacion financiera y la apertura comercial (Aristimufio, 2019).

En el sector agropecuario argentino, este cambio de modelo se vio reflejado, por ejemplo,
en la disolucién de la Junta Nacional de Granos, la Junta Nacional de Carnes, la Corporacion
Argentina de Productores de Carnes, el Mercado Nacional de Hacienda de Liniers, la Direccion
Nacional del Azucar, entre otros., eliminados por medio del, ya mencionado, Decreto 2.284/91; a
su vez, las medidas de desregulacion impositiva eliminaron los impuestos y tasas sobre las
exportaciones (que servian de origen de fondos para el INTA), redujeron los aranceles a la
importacion de insumos y productos agropecuarios y eliminaron diversos impuestos a distintas

operaciones comerciales (Barsky y Gelman, 2005).

Tanto en Argentina, como en América Latina, como afirma Morandi (2017), los procesos
de mayor apertura e integracion comercial, de eliminacién de subsidios para los productos

agricolas, de cambios en los mercados internacionales de commodities, de busqueda por parte de
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la agricultura empresarial de un aumento de competitividad, y de necesidad de reconversion

productiva en el caso de ciertas &reas y productos, han sido determinantes de un proceso de
transformacion en cuanto a la organizacion de las actividades agropecuarias, ya que generaron
las condiciones materiales para que se desencadenaran, por ejemplo, procesos de incorporacion
de tecnologias externas a precios relativamente accesibles, que constituyeron el nuevo paquete
tecnoldgico del agro argentino — principalmente en la zona pampeana — (Barsky y Davila; 2009);
y que se consolidaron como el fundamento principal para el surgimiento de un nuevo modelo o
paradigma tecno-productivo (contrapuesto a la tradicional basqueda de rentabilidad a partir del
uso extensivo de la tierra con bajos niveles de tecnificacion). (Anllé, Lugones y Peirano, 2007,
Trigo, Mateo y Falconi, 2013; Anll6, Bisang y Campi, 2013).

La consolidacion de este nuevo paradigma tecno-productivo, generd fuertes
transformaciones en cuanto a la configuracion del sector, que se pueden resumir en: el
desplazamiento en la actividad de pequefios y medianos productores (que abandonaron la
actividad motivados por los altos arrendamientos ofrecidos por el agronegocio); la
preponderancia del capital financiero por sobre el capital productivo; la incorporacion del
paquete tecnoldgico integrado por semillas genéticamente modificadas, agroquimicos
(fertilizantes, herbicidas y pesticidas) y tecnologia vinculada a la siembra directa y la maquinaria
agricola especializada; incremento de escala en las explotaciones agropecuarias, que se vincula
con el desarrollo de grandes é&reas dedicadas a la produccion de monocultivos; y la
complejizacién de los procesos productivos. Por su parte Davila, (2012) y Campi (2011)
destacan que se dio un proceso de “agriculturizacion” en la regién pampeana argentina, que se
explica por el aumento de la superficie destinada a la actividad agricola, en detrimento de la
actividad ganadera, que se vio desplazada hacia las regiones extra pampeanas, sumado también,
al crecimiento de los rendimientos de la actividad agricola que fue posible por la difusion del
paquete tecnoldgico y la incorporacion de tecnologias de gestion de la empresa. La difusion de
este nuevo paquete tecnoldgico se observa en el hecho de que entre 1990 y 1996, se triplico el
uso de productos agroquimicos, donde la utilizacién de fertilizantes pas6 de 325.600 toneladas
en 1991 a 2.052.000 en 1995 (Barsky y Gelman, 2005).

Esta nueva situacién determinada por el perfil de las politicas macroeconémicas presentd

contrastes hacia adentro del sector agropecuario argentino, propios de la heterogeneidad de los
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actores sectoriales que lo integran (Campi, 2011). Algunos actores se vieron favorecidos por los

precios internacionales de las commodities y por haber aprovechado las oportunidades de
modernizacion tecnoldgica y los desarrollos alcanzados por la biotecnologia, como puede ser el
caso del sector agroindustrial -0 agronegocio- que presentd comportamientos altamente
innovadores, generando entornos de progreso tecnoldgico (Albornoz y Gordon, 2010). Esto se
refleja en el aumento de productividad de una parte significativa del sector. Las estimaciones de
productividad total de los factores muestran un incremento del 2,4% anual entre 1968-1988,
mientras que en el periodo 1990-2008 el incremento fue incluso mayor (4,4%) (Barsky y
Gelman, 2005).

Los altos precios internacionales de los commodities, no sélo incentivaron la expansion
de la produccion agricola, sino que también permitieron el arribo de fuertes inversiones al sector
(proceso reforzado por la orientacion de la inversion extranjera directa que, por su rentabilidad,
se orientaba hacia el sector) que sirvieron para consolidar el proceso modernizacién productiva
gue se habian originado afios antes. Otro mecanismo de arribo de capitales al sector se dio por
medio de los denominados pool de siembra, que se presentaron como un nuevo actor sectorial
que articulaba capitales de origen urbano, y por medio de intermediarios especializados
arrendaban explotaciones agropecuarias (Brieva, 2007; Campi, 2011).

Sin embargo, estas mismas transformaciones macroecondémicas generaron efectos
negativos en los sectores de menor nivel de capitalizacion dedicados a la agricultura de
subsistencia o al abastecimiento del mercado interno (que se vieron perjudicados por el aumento
de los precios internacionales) (Caro y Cecconello, 2020), que no disponian de las capacidades o
recursos necesarios para transitar el proceso de incorporacion de capital que requeria el nuevo
paradigma tecnoproductivo, y que se materializd en un considerable crecimiento de la unidad

econdmica agraria, que, como afirman, Barsky y Gelman (2005:378):

“Asi, célculos realizados en 1994, mostraron que para cubrir los costos de vida de una
familia rural se necesitaban en la campafa agricola de ese afio una superficie minima
cultivada en la region pampeana de 161 ha., mientras que en el quinquenio 1965/1969 se
necesitaban 72 y en el de 1979/83, 38 ha.”.

10
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Como se menciond, este aumento de los requerimientos de capital se explica

fundamentalmente por la necesidad de financiar el proceso de modernizacion productiva, y que
confluyo, en una transformacion del perfil de las unidades productivas (muchos mas intensivas
en capital, con una perspectiva mas empresarial), y dando origen a lo que actualmente se conoce
como la empresa agricola especializada, que se presenta como una nueva configuracion en
cuanto a la forma de organizacion de la produccion agropecuaria, y donde adoptan un rol
preponderante los profesionales de la ingenieria agronémica y los proveedores de servicios

especializados.

Ante este escenario macroecondmico, y las transformaciones mencionadas, es que se
incorpora a la agenda publica la problematica de los pequefios y medianos productores que,
como se mencionO previamente, se vieron significativamente afectados por las nuevas
condiciones de competencia. Con el fin de responder a esta situacion es que desde las agencias
estatales se disefiaron distintos tipos de instrumentos, para destinatarios especificos. En 1990 se
cred en el &mbito de INTA, el Programa Pro Huerta, que atendia a las demandas de la poblacion
tanto rural, como urbana, orientado al fortalecimiento y creacion de producciones destinadas al
autoconsumo; en 1993, el Programa Social Agropecuario, bajo la dependencia de la Secretaria de
Estado de Agricultura, Ganaderia y Pesca (SEAGyP), cuyo objetivo era asistir a los
minifundistas y pequefios productores de las economias regionales del pais; y por otro lado, para
los productores agropecuarios capitalizados, cuya magnitud y organizacion les permitiese
solucionar problemas con el apoyo del Estado, se implementé el Programa Federal de
Reconversion Productiva (Cambio Rural) (Caro y Cecconello, 2020). La base conceptual bajo la
que se crearon estos instrumentos encuentra sustento en el paradigma de desarrollo rural
preponderante en la época y promovido por los Organismos Internacionales: el paradigma de la

reconversion productiva.

En la década de 1990, los Organismos Internacionales de Financiamiento adoptaron los
Programas de Apoyos Integrados para Pequefios y Medianos Productores Basados en la
Demanda. A través de estos se buscaba brindar un conjunto de apoyos conjuntos, con la
transferencia de tecnologia en un lugar central, junto con la informacion y capacitacion sobre las
nuevas dindmicas de mercado, la diversificacion de la produccion, las formas asociativas y la

vinculacion con el crédito. Es asi, que se instala la idea de reconversion productiva como
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paradigma predominante para la promocion del desarrollo rural y como sustento para la

elaboracion de politicas publicas destinadas a una parte significativa del sector agropecuario, que
reconocia en la incorporacion de tecnologia, la innovacion y en las capacidades de gestion
empresarial, los factores clave para el incremento de la productividad de las explotaciones
agropecuarias y su consecuente impacto en la calidad de vida de las familias rurales; y que
ademas iba en busqueda de la consolidacion de las cadenas productivas agropecuarias con el
objetivo de afianzar un sendero de crecimiento econdmico sustentable. En este sentido, es
posible considerar que la busqueda de la “Reconversion Productiva” proyecta la logica de los
agronegocios en las PyMES rurales, en base a innovaciones tecnoldgicas y mejoras en la gestion,
y asocia, a su vez, al desarrollo rural con el crecimiento productivo anclado en el incremento de

la produccion y la incorporacion de tecnologia (Taraborrelli, 2017).

A estos cambios se les suman otros asociados con la légica de intervencién estatal, no
solo a nivel sectorial, sino también en lo que refiere a la concepcion de politicas de CyT, que

generaron una nueva institucionalidad que influyo en la organizacion del sector.

Paradigma en las politicas de Ciencia, Tecnologia e Innovacion.

Por su parte, algunas de las transformaciones antes mencionadas y traccionadas por la
consolidacién del RSA de valorizacion financiera, se expresaron también en la politica de
ciencia, tecnologia e innovacion (CTI) de la época; con la salvedad en este caso que se produjo
una nueva institucionalidad en la materia que escapa a los factores macroecondémico-politicos,

cuanto menos, no bastan estos ultimos para explicarla.

Como punto de partida, en lo que respecta a la formulacion de politicas para la
innovacion, si bien, como destacan Chudnovsky y Lopez (1996), la Argentina carecia, hasta
mediados de la década de 1990, de una politica articulada y explicita para el sector de Ciencia y
Tecnologia; la SECyT se presentaba como el organismo encargado de la formulacién de las
politicas nacionales y de la orientacion, coordinacion y promocion de las actividades cientificas y
tecnoldgicas; y que ocuparia un rol fundamental en las reformas institucionales que se llevarian a

cabo durante la segunda mitad de los afios noventa.

A nivel institucional, y de manera general, en lo que refiere a politica tecnoldgica, los

aspectos mas relevantes del periodo, tienen que ver con, en un primer momento, la sancién en
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1990 de la Ley 23.877, Ley de Promocion y Fomento de la Innovacion Tecnoldgica, y

posteriormente con la reforma institucional de la gestion de Juan Carlos Del Bello al mando de la
SECyT (1996). Reforma institucional que se encuentra anclada conceptualmente en lo que Velho
(2011) definio como el paradigma de la ciencia como oportunidad estratégica, en lo que respecta
al disefio de politicas de ciencia, tecnologia e innovacion; que se caracterizd por expresar un
renovado interés por la teoria de la innovacion, formulada a principios de siglo por Joseph
Schumpeter, como parte de la busqueda de nuevos marcos conceptuales que permitieran orientar
la reestructuracién econdmica y el fortalecimiento de la competitividad (Albornoz, 2010), y que,
a su vez, se sustentaba en modelos explicativos que pretendian integrar la oferta y la demanda de
conocimientos, en un claro intento por superar la perspectiva lineal de la ciencia que primaba

hasta ese entonces (Yoguel, Lugones y Sztulwark, 2007).

La Ley 23.877, llamada Ley de Promocion y fomento de la innovacion, sancionada en
1990, pero que fue reglamentada recién dos afios después, por medio del Decreto N°502/92,
planteaba como objetivo: “mejorar la actividad productiva y comercial, a través de la promocion
y fomento de la investigacion y desarrollo, la transmisién de tecnologia, la asistencia técnica y
todos aquellos hechos innovadores que redunden en lograr un mayor bienestar al pueblo (...)”. A
su vez, esta Ley creaba unidades de vinculacion (entes no estatales constituidos para la
identificacion, seleccién y formulacion de proyectos de investigacion y desarrollo, transmisién
de tecnologia asistencia técnica) que reforzaban la idea de la pretensién de integrar la oferta y la

demanda de conocimientos.

En cuanto a los instrumentos que determinaba la Ley, se destacaban los incentivos via
créditos fiscales a los gastos en actividades de investigacion, desarrollo e innovacién tecnoldgica,
créditos a tasa cero, de apoyo financiero. Orientados, principalmente, a la micro, pequefia y
mediana empresa y para los proyectos que se considerasen de interés nacional, provincial o de
una actividad sectorial. A tales fines, se cre6 el Fondo para Promocién y Fomento de la
Innovacion; constituido con aportes del Estado Nacional, pero también con aportes resultantes de

convenios o0 acuerdos con organismos internacionales o Estados extranjeros.

Por su parte, la llegada de Juan Carlos Del Bello a la SECyT significd un punto de
inflexion para la institucionalidad del complejo de CyT. Como sefiala Mallo (2011), este periodo

se caracterizo por grandes transformaciones institucionales, que se basaron en un redisefio de la
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estructura y funciones del complejo cientifico-tecnoldgico con una clara orientacion hacia los

procesos de integracioén e interaccion institucional, y con la modernizacién y transferencia
tecnoldgica como la llave para mejorar la competitividad de los sectores productivos. En
definitiva, es con la llegada del equipo técnico encabezado por Juan Carlos Del Bello, que se
instala el enfoque sistémico y el modelo normativo de los Sistemas Nacionales de Innovacion
(SNI) como modelo o estructura conceptual en la que se basaran las PCTI en este periodo y que
estableceran una clara concepcion en cuanto a la relacion entre la CTI y el desarrollo econémico

y social.

La consolidacion de esta concepcién como sustento para la creacion de politicas,
programas e instrumentos de CTI se dio por lo que se puede denominar un proceso de
convergencia conceptual de doble via, nutrido principalmente por los aportes de los economistas
evolucionistas y que circulaban por medio de las redes de asuntos internacionales, y que, a su
vez, habian permeado tanto al equipo tecnocratico que se haria cargo de la SECyT, como a los
especialistas del BID (Aristimufio & Aguiar, 2015). Vale destacar que, ante las dificultades
presupuestarias del Estado argentino, el BID, se volvié un actor protagénico en cuanto al

financiamiento de los programas de fomento para la actividad cientifico-tecnoldgica.

Sin pretensiones de ahondar en los detalles de la gestion, a grandes rasgos, los elementos

mMAas representativos pueden resumirse en:

. Reforma institucional: Tenia por objetivo separar las distintas funciones en distintos
organismos; las funciones de formulacién, programacion y planificacion se centraban en la
SECyT, la promocion y financiacion de proyectos de investigacion y actualizacién tecnoldgica,
en la recién creada Agencia Nacional de Promocion Cientifica y Tecnolégica (ANPCyT),
mientras que la ejecucion quedaba en manos de los organismos de CTI (centros de
universidades, Conicet, institutos, INTA, INTI, CNEA, etc.).

. Creacion de la ANPCyT: Se creo con el objetivo de promover las actividades de CTI,
canalizando todos los recursos economicos provenientes del Programa de Modernizacion
Tecnoldgica (PMT) (cofinanciado por el Banco Interamericano de Desarrollo) y de la Ley
23.877; y con dos fondos como instrumentos principales: EI Fondo para la Investigacion

Cientifica y Tecnologica (FONCYT), que se orientaba al financiamiento de actividades
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cientificas tanto béasicas, como aplicadas y el, ya existente, Fondo Tecnoldgico Argentino

(FONTAR) que se orientd al financiamiento de innovaciones y cambio tecnoldgico (Aristimufio
y Aguiar, 2015; Albornoz y Gordon, 2010).

. El fomento de la actividad cientifico-tecnologica a través de subsidios y créditos a
empresas privadas, vinculacién universidad-empresa, parques y polos tecnoldgicos, etc.: La
empresa privada se constituyd como actor destinatario central de las actividades de CTI. Se
orientaron los esfuerzos hacia un cambio en la orientacion del rol del estado desde planificador e
impulsor del cambio tecnoldgico al de gestor de incentivos para que el cambio tecnoldgico

provenga de las empresas privadas nacionales.

. El financiamiento centralmente externo de las actividades de fomento de la CTI, a través

de organismos internacionales, principalmente el BID.

Es asi, que este proceso de reforma en la politica de CyT generéd un nuevo mapa de
actores dentro de la trama institucional del Complejo Cientifico-Tecnoldgico argentino,
principalmente debido a la separacion de las distintas funciones en distintos organismos, como
también debido a la reorientacion de los esfuerzos hacia el sector privado por medio de la
generacion de mecanismos de financiamiento de esas actividades, ya no orientados a los
institutos tecnoldgicos, sino a subsidios a las empresas, buscando asi dirigir la ejecuciéon de
actividades vinculadas con la innovacion al sector privado. Un claro ejemplo de esto es el, ya
mencionado, FONTAR.

El SSIA en la década de 1990

Inicialmente, en términos sectoriales, vale que destacar que, mas alld de las reformas
impulsadas en las politicas de CyT, como afirma Aristimufio (2019), la creacién de la ANPCyT
y el FONTAR, no se llevo adelante reemplazando a las instituciones creadas previamente, sino
que las instituciones publicas siguieron siendo relevantes en la realizacién de actividades
vinculadas con la creacion, difusion y uso de tecnologias. En todo caso no hubo un reemplazo
sino una superposicion de las nuevas instituciones a las ya existentes. A nivel estatal, el
principal actor sectorial era el INTA, dependiente en aquel entonces de la Secretaria de
Agricultura, Ganaderia y Pesca (SAGYP); un organismo de cobertura nacional, que abarca una

amplia gama de actividades, que van desde la investigacion basica hasta la extension rural. Las
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reformas tanto a nivel macro, como en la politica de CyT, se materializaron, por ejemplo, cuando

en noviembre de 1992, el Decreto 2.049/92, elimind el cobro del arancel del 1.5% de las
exportaciones agropecuarias que servia de financiamiento para el INTA por considerarlos un
sobrecosto y un desaliento para la exportacion de bienes primarios. La situacion de ahogo
presupuestaria que gener0 esta medida llevé al INTA a intensificar la politica de vinculacion
tecnologica, iniciada en 1987, en busqueda de financiamiento privado para sus actividades. Es
asi que, en 1993, se creod la Fundacion ArgenINTA e INTEA SA, que permitieron aumentar la
vinculacion del Instituto con empresas privadas, como con otros organismos del Complejo de
CyT (como el CONICET Yy las universidades), adquiriendo, segun Albornoz (2015), un perfil de
venta de servicios cientificos y tecnoldgicos. Siendo, la primera de ellas, desarrollada como una
organizacion destinada a establecer la vinculacion/difusion de tecnologias en su fase pre-
competitiva, mientras que la segunda - menos desarrollada- seria el instrumento de negociacion y
captacién de resultados derivados de las transferencias de tecnologias concretas (ya a nivel de
fase competitiva) Bisang, Gutman, Roig y Ranertino (2000). Es en este contexto que surgio
dentro del INTA una nueva estrategia de intervencion que profundizd en la definicion de
publicos objetivo o destinatarios: los productores minifundistas, la pequefia y mediana empresa
rural, la mediana y gran empresa, la agroindustria y los sectores carenciados con insuficiencia
alimentaria (Torres Albero, 1994). Para los sectores menos integrados a los mercados
internacionales y fuertemente afectados por las nuevas condiciones de competencia establecidas
por las politicas neoliberales de la década, se crearon, como ya se mencion0: El Programa Social
Agropecuario (PSA), El Programa Federal de Reconversion Productiva (Cambio Rural) y el

Proyecto Integrado de Autoproduccién Alimentaria (ProHuerta).

Asimismo, otro actor sumamente relevante para el SSIA son las universidades
nacionales, que cumplen un doble rol en cuanto a la funcién de formacién de recursos humanos,
pero también en la ejecucion de actividades cientifico-tecnoldgicas. A nivel nacional, existian
por aquel entonces, cerca de cuarenta universidades con facultades de agronomia, veterinaria,

zootecnia, alimentacion o forestacion.

A estas instituciones se le suma, sin duda, el CONICET, que, ya sea de manera directa,
por medio de sus institutos vinculados a la actividad agropecuaria, o de manera indirecta por

medio de financiamiento de proyectos especificos a sus investigadores, ocupaba un lugar
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protagonico en lo que refiere a la ejecucion de actividades vinculadas a la innovacion, siendo las

mas relevantes las relacionadas con las ciencias basicas.

Sin embargo, no fue sélo la reforma institucional la que desencadend el proceso de
transformacion del SSIA, otro elemento determinante fue, como se mencion6, el cambio de

paradigma tecno-productivo que caracterizo al periodo.

Las politicas macroeconomicas de liberalizacion de la economia puestas en marcha a
finales de la década de 1980, permitieron el ingreso de tecnologias extranjeras que produjeron un
fuerte cambio tecnoldgico en el sector agropecuario argentino, que se vio fuertemente favorecido
por el crecimiento de los precios internacionales de los commodities y por la llegada de

inversiones extranjeras, atraidas por los altos rendimientos del sector.

El salto tecnoldgico ocurrido, generd transformaciones en el modo de produccién, asi
como también, en la organizacién de la misma. Un punto importante a destacar, es que no puede
limitarse la definicion de este periodo, s6lo como un proceso de cambio tecnolégico, ya que este
proceso trajo aparejado un proceso de transformacion en la forma de organizacién de la
produccion del sector en general, que se expresa, por ejemplo, en el surgimiento de nuevos

actores y de nuevas dinamicas de vinculacién entre ellos.

En este sentido, resulta de interés para el trabajo profundizar sobre las principales
caracteristicas que adoptd la demanda de tecnologias o de innovacién en el sector, durante este
periodo. La creciente especializacidon y complejizacién de las actividades productivas sumada los
cambios en la situacion macroeconémica ya mencionada, favorecieron, por un lado, la
consolidacién del aprovisionamiento externo de tecnologia como fuente principal de los procesos
innovativos, que perjudicaron los esfuerzos previos de generacion enddgena de tecnologia; y por
otro, se favorecié el surgimiento, o la consolidacion, de empresas proveedoras, tanto de insumos,
como de servicios, como entes independientes de la produccién de bienes. Entre los mas
destacados se encuentran las empresas proveedoras de semillas (Dekalb, Nidera, Monsanto,
Cargill, Pioneer, Klein, Buck, etc.), proveedores de fitosanitarios y fertilizantes (PASA-Pérez
Companc, ICI, Dow, etc.), genética animal (CIALE y SEMEX Las Lilas), empresas productoras
de méaquinas y equipos especializados y proveedores de servicios (terceristas), que, a su vez,

cumplieron un rol fundamental en lo que refiere al proceso de difusion tecnoldgica. En este
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mismo sentido, otro grupo de actores relevantes en el SSIA, refiere a las entendidas sin fines de

lucro de tipo sectorial, gremial o civiles a las que se agregan una gran cantidad de entidades que
nuclean productores de diversos insumos Yy bienes de capital (fertilizantes, plaguicidas,
maquinarias y equipos de laboreo, maquinaria y equipos para la industria), y que realizaron,
también, importantes acciones, méas alla de lo puramente gremial, en lo relacionado con tareas de
difusion de avances tecnoldgicos o innovativos para el sector. Ejemplo de estos son la
Asociacion Argentina de Consorcios Regionales de Experimentacion Agricola (AACREA), la
Sociedad Rural Argentina (SRA), la Federacion Agraria Argentina (FAA), la Asociacion para la
siembra directa (AAPRESID), la Camara de la Industria Aceitera de la Republica Argentina
(CIARA), entre otros.

Un punto relevante a destacar tiene que ver con el rol que ocupé el INTI durante este
periodo. A medida que fue avanzando la difusion del paquete tecnoldgico basado en el uso de
fitosanitarios, las vinculaciones entre las empresas del sector agropecuario y del sector industrial
(principalmente el de bioquimica y biotecnologia) se fueron fortaleciendo. A su vez, debido a la
consolidacién de lo que hoy se conoce como el conglomerado agroindustrial y, en particular, el
agroalimentario, la influencia del INTI, tom6 mayor relevancia en este aspecto, ya que a ese
entonces disponia de wuna serie de centros especificos vinculados con la industria

agroalimentaria’,

En este sentido es que, a partir de las transformaciones del sistema y el surgimiento de
nuevos actores, se reconfigurd el sector en general, a partir de los cambios en sus formas
organizacionales de produccion. Un rasgo distintivo de este proceso se expresa en lo que puede
denominarse la desverticalizacion de la produccion que tiende afianzar la subcontratacion de
parte de las actividades propias de la cadena de valor en detrimento de la integracion propia del

modelo de produccion anterior.

! Centro de Investigaciones en Tecnologias de Industrializacion de Alimentos (CEIAL), Centro de Investigacion de
Tecnologias de Industrializacion de Granos (CEIGRA), Centro Regional de Cuyo (CEMCUYO), Centro Regional
Mesopotamia (CEMES), Centro Regional Rafaela (CEMRAF-CITIL), Centro Regional Sur (CEMSUR), Centro de
Investigacién y Asistencia Técnica a la Industria (CIATI), Centro de Investigacién y Desarrollo de Carnes
(CITECA).

18



XIl Jornadas de Jévenes Investigadorxs

Instituto de Investigaciones Gino Germani

23, 24y 25 de octubre de 2024

En este camino, por explicar las reconfiguraciones ocurridas en el SSIA, se puede

retomar lo observado por Bisang, Gutman, Roig y Rabetino (2000), cuando planteaban que luego
de las ya comentadas reformas institucionales y macroecondémicas, pareciera haberse
consolidado un esquema en el que el sector publico se orientaba casi exclusivamente a las
actividades cientificas, mientras que el sector privado direccionaba sus esfuerzos a lo tecnolégico
y con una fuerte vinculacién con fuentes extranjeras de innovacion. En este nuevo contexto, los
institutos tecnoldgicos nacionales (INTI e INTA) se insertaban como oferentes de servicios

tecnoldgicos (Aristimufo, 2019).

Conclusiones

El recorrido realizado pone de manifiesto la relacion existente entre el contexto
macrosocial y los procesos de escala meso-social de interés para este trabajo, como son los
procesos de transformacion del SSIA. Esta relacion se entiende como un proceso en el cual los
factores de escala macro, en este caso, el régimen social de acumulacion, traccionan sobre
aquellos elementos de indole sectorial y se expresan, en este caso particular, en cambios o
transformaciones en la estructura institucional de los mismos. O, cuanto menos, permiten
identificar una alineacion o sincronia entre los marcos econémico-politicos mas generales y los
institucionales. En este sentido, se observé cdmo los cambios en la perspectiva de la politica de
fomento a la innovacion y el cambio tecnoldgico de escala nacional sirvieron de sustento para
entender o explicar las transformaciones que el sistema de innovacion agropecuaria vivio, en
particular en la dimension institucional. La eliminacion de los organismos de regulacion como la
Junta Nacional de Granos o de Carnes, o la creacion de la ANPCyT - desde un paradigma de
CyT que acrecentaba el valor de la competencia de la empresa -, dan muestra de esto. Las nuevas
I6gicas que sustentaron el disefio de las politicas de CyT, posicionaron a los actores mas
tradicionales del sistema publico de produccion de conocimiento vinculado al sector
agropecuario, como son el INTA y las UUNN, en otro rol dentro de la estrategia de cambio
tecnoldgico para la competitividad, valorizando el papel de la empresa privada a partir del disefio
de instrumentos de fomento a la innovacion en los ambitos privados, a partir de instrumentos de
politica publica como el FONCyT o el FONTAR. Este cambio de estrategia materializa, a su vez,
una nueva concepcion, propia de la época, en la que el Estado, como mediador social,

desempefia un nuevo rol en el fomento al cambio tecnoldgico o progreso técnico. Un emergente
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de este proceso se presenta en el hecho de que estas transformaciones - en términos de

Aristimufio (2019) y otros autores como Lavarello y Sarabia (2015) - condujeron a la
incorporacion de “nuevas capas geologicas”, es decir, se incorporaron a las estructuras
existentes, nuevos actores, medidas, instituciones, que se solaparon a las previas, sin,

necesariamente, eliminarlas.

Otro elemento presente en el recorrido aqui planteado encuentra relacion con la
dimension que el cambio tecnoldgico adopta cuando se difunde en un sector productivo. En este
sentido, se puede observar que los procesos de modernizacién tecnoldgica no se acotan, solo a
una transformacion del proceso productivo, sino que traen aparejado consigo transformaciones
mas profundas vinculadas con el modo de produccién, como concepto mas amplio, y con ella, de
las distintas relaciones que se desencadenan en el sector. El surgimiento de nuevos actores y los
cambios en las relaciones entre ellos, funciona como un claro ejemplo de los efectos o
consecuencias que los procesos intensivos de cambio tecnoldgico pueden generar en un sector
productivo especifico. Para el caso aqui analizado, se presenta, entonces, un proceso dual, en el
que las politicas de caracter macroecondmico correspondidas con el RSA de valorizacién
financiera, permitieron, a segmentos especificos de productores del sector agropecuario,
incrementar la productividad de sus actividades a partir de la incorporacién de conocimiento y
tecnologias al proceso productivo; mientras que, por otro lado, generé un proceso de exclusién
para aquellos segmentos de productores que no disponian de las capacidades financieras para
afrontar el proceso de capitalizacién que las nuevas condiciones de mercado determinaban. En
este mismo sentido, se observé una especie de diferenciacion de politica sectorial, una
fuertemente vinculada al desarrollo del agronegocio para la exportacion de commodities, y otra
mas vinculada al desarrollo rural, orientada a los pequefios y medianos productores, de corte mas
asistencialista. En términos de la relacién Estado-instituciones resulta interesante pensar a futuro
qué capacidades, en perspectiva, se han mantenido, perdido o adquirido a través de los procesos
aqui descritos. Repensando estas relaciones desde la recuperacion de la democracia y en
particular para el periodo estudiado, es preciso preguntarse si se ha podido avanzar en materia de
aprovechamiento del conocimiento, como también, reflexionar sobre la influencia de los

procesos de modernizacidn o progreso técnico en la profundizacion de las asimetrias sectoriales.
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De esta forma, se puede concluir en que los procesos politicos de escala macrosocial, no

han resultado, en términos analiticos y en este caso, s6lo como una variable secundaria o
meramente descriptiva, sino que, por el contrario, traccionaron o, al menos, han presentado una
alineacion o sincronia con los procesos vinculados a los cambios o transformaciones del sistema

sectorial de innovacién en cuestion.

Por otro lado, queda pendiente profundizar en la descripcion y andlisis de los procesos
abordados por este trabajo en niveles mas llanos; qué combinaciones, adecuaciones, estrategias,
resistencias, etc., se dieron en dicho nivel, ameritan la elaboracion de futuros trabajos. Tanto la
realizacion de estudios de caso que permitan identificar cbmo se conjugan las particularidades de
la influencia de las variables macrosociales en actores especificos, como, por otra parte, la
operacionalizacion de las variables macro en ciertos indicadores cuantitativos, pueden significar

la continuidad de la cuestion aqui planteada en futuras lineas de trabajo.
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